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1. Wprowadzenie
Nowelizacja  ustawy  –  Kodeks  postępowania  administracyjnego1,  któ‑
ra  weszła  w  życie  1  czerwca  2017  r.,  jest  przedmiotem  dyskusji  wielu 
podmiotów  nie  tylko  związanych  bezpośrednio  z  administracją,  takich 
jak  organy  administracji  publicznej  czy  wydziały  prawa  i  administracji 
polskich uczelni wyższych,  ale  również przedsiębiorców  czy  „zwykłych” 
obywateli. W debacie publicznej mówi  się  o  rewolucyjnych  zmianach,  ja‑
kie  ustanowiła  ta  regulacja2.  W  niniejszym  artykule  poruszona  zostanie 
tematyka mediacji wprowadzona w  rozdziale  5a  znowelizowanego  k.p.a. 
To  niewątpliwie  doniosła  problematyka,  dotychczas  bowiem  postępowa‑
nie mediacyjne w  administracji występowało wyłącznie w  postępowaniu 
sądowoadministracyjnym,  gdy  tymczasem  nowelizacja  k.p.a.  przewiduje, 
że postępowanie mediacyjne będzie mogło mieć miejsce  już na etapie po‑
stępowania  administracyjnego.
1 Ustawa  z dnia  7  kwietnia  2017  r.  o  zmianie ustawy Kodeks postępowania  admi‑
nistracyjnego  i niektórych  innych ustaw. Tekst  jedn. Dz.U.  2017, poz.  935.
2 Zob.  (R)ewolucja w postępowaniu administracyjnym,  http://www.samorzad.lex.
pl/czytaj/ ‑/artykul/r ‑ewolucja ‑w ‑postepowaniu ‑administracyjnym?utm_source=face‑
book.com&utm_medium=social&utm_campaign=artykul&utm_term=r ‑ewolucja ‑w ‑ 
postepowaniu ‑administracyjnym&utm_content=LEX.pl  [Data  dostępu:  30.06.2017  r.]; 
„Można mówić o małej rewolucji”. Już za kilka dni uchwalone zostaną nowe przepisy, a sprawy 





dicus  –  środkowy, bezstronny)3  jest  formą rozwiązywania  sporów, opierającą 
się  na  wyspecjalizowanej,  niewładczej  ingerencji  osoby  trzeciej,  bezstronnej 
i neutralnej wobec stron i  ich konfliktu4.  Jej celem jest umożliwienie stronom 
sporu,  z  pomocą mediatora,  dojścia  do  porozumienia  bez  przeprowadzania 






sobami  rozwiązywania  sporów,  a  co  za  tym  idzie,  samą  instytucją mediacji 
nastąpiło wraz z przeobrażeniami ustrojowymi przełomu  lat  80.  i  90. XX w. 
oraz  z  inicjacją  procesów  integracji  ze Wspólnotami  Europejskimi5.  Obecnie 
w wielu krajach europejskich jednym z głównych elementów rządowych pro‑
gramów rozwiązywania sporów jednostki z władzą publiczną (administracją) 










3 W. Kopaliński: Słownik wyrazów obcych i zwrotów obcojęzycznych z almanachem. War‑
szawa 2000,  s.  321.
4 A. Zienkiewicz: Studium mediacji: od teorii ku praktyce. Warszawa 2007.
5 A. Kalisz, A. Zienkiewicz: Mediacja sądowa i pozasądowa. Zarys wykładu. Warszawa 
2009,  s.  11–12.
6 Z.  Kmieciak: Mediacja w polskim prawie administracyjnym. W: Mediacja w sprawach 
administracyjnych. Red. H. Machińska. Warszawa 2007,  s.  46.
7 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami admini‑
stracyjnymi. Tekst  jedn. Dz.U.  2016, poz.  718 ze zm.  [dalej: p.p.s.a.].
8 Ustawa z dnia 25  lipca 2002 r. – Prawo o ustroju sądów administracyjnych. Tekst 
jedn. Dz.U.  2016, poz.  1066 ze zm.  [dalej: p.u.s.a.].
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3)  rozporządzenie  Prezydenta  Rzeczypospolitej  Polskiej  Regulamin  we‑
wnętrznego urzędowania wojewódzkich  sądów administracyjnych9.
Należy wskazać,  że  do  1  czerwca  2017  r.  instytucja mediacji  nie wy‑
stępowała  w  przepisach  k.p.a.  Na  podstawie  przepisów  obowiązujących 
przed  tą datą proceduralną podstawę prowadzenia przez organy admini‑
stracji działań, które wykazują cechy mediacji, były przepisy k.p.a. o ugo‑
dzie  (art.  13  oraz  art.  114–122).  Artykuł  13  § 2  k.p.a.  stanowi,  że  organ 
administracji publicznej, przed którym toczy się postępowanie w sprawie, 
powinien  podejmować  czynności  skłaniające  strony  do  zawarcia  ugody 
w przypadkach, gdy k.p.a. przewiduje możliwość jej zawarcia. Należy jed‑
nak zaznaczyć,  że do  tej pory ugoda uregulowana w k.p.a. nie  stanowiła 





k.p.a.  o  ugodzie  są  w  istocie  martwe.  Bardzo  rzadkie  przypadki  korzy‑
stania  z  ugody  często  tłumaczone  są  ułomnością  odnoszącej  się  do  niej 
regulacji  prawnej,  tj.  dużą  złożonością  trybu  działania  czy  też  niechęcią 
stron  postępowania  i  samych  urzędników  do  polubownego  zakończenia 
danej  sprawy11.  Jak  zauważa  C. Martysz,  innym  argumentem,  dla  które‑




Postępowanie mediacyjne  zostało uregulowane w  czterech  artykułach 
(art.  115–118)  p.p.s.a.,  w  których  określono  cele  mediacji,  podmioty  ją 
prowadzące  oraz  przebieg  i  skutki  postępowania  mediacyjnego.  W  lite‑
raturze  reprezentowany  jest  pogląd,  że  źródłem wymienionych  regulacji 
w  postępowaniu  przed  sądem  administracyjnym  jest  głównie  Zalecenie 
Komitetu Ministrów Rady Europy o alternatywnych środkach rozstrzyga‑
nia  sporów  sądowych pomiędzy władzami  administracyjnymi  a  osobami 
 9 Rozporządzenie  Prezydenta  Rzeczypospolitej  Polskiej  z  dnia  5  sierpnia  2015  r. 
Regulamin wewnętrznego urzędowania wojewódzkich sądów administracyjnych. Dz.U. 
2015, poz.  1177  [dalej:  regulamin WSA].
10 E.  Pierzchała: Ugoda w postępowaniu administracyjnym. W: Decyzja, postanowienie, 
ugoda w postępowaniu administracyjnym. Red. L. Klat ‑Wertelecka, B. Kozicka, E. Pierz‑
chała. Wrocław 2014,  s.  203–205.
11 Z.  Kmieciak: Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne a prawo europej‑
skie. Warszawa 2010,  s.  189.





M.  Tabernackiej,  występowanie  w  krajowych  porządkach  prawnych  re‑
gulacji wprowadzających możliwość „niekonfrontacyjnego rozwiązywania 
konfliktów w  obszarze wykonawczej  działalności  państwa”  jest  uwarun‑
kowane  obecnym  poziomem  rozwoju  społecznego.  Co więcej,  prawo  nie 
może  być  oderwane  od  społecznych  realiów,  co  przekłada  się  nie  tylko 
na  jego materialny wymiar,  ale  także  na  sposoby  załatwiania  spraw.  Za‑
tem w warunkach decentralizacji wykonywania władzy publicznej media‑
cja  powinna  znaleźć  zastosowanie  w  kształtowaniu  przez  organ  sytuacji 
prawnej  adresatów  ich  władczych  rozstrzygnięć14.  Należy  zauważyć,  że 
regulamin  obowiązujący  do  dnia  5  sierpnia  2015  r.15,  na  podstawie  § 2 
ust.  5  w  zw.  z  § 36  ust.  3,  przewidywał  możliwość  utworzenia  odrębne‑
go  wydziału  do  spraw  mediacji  do  załatwiania  spraw  w  postępowaniu 
mediacyjnym. Najprawdopodobniej brak  takiej  regulacji w aktualnie obo‑
wiązującym  regulaminie  jest  rezultatem  tego,  że  instytucja  postępowania 




w 2015  r. wszczęto  8 postępowań mediacyjnych,  z  których dzięki mediacji 
rozwiązano  tylko  jedną,  podczas  gdy w  2004  r. wszczęto  679  postępowań 
mediacyjnych,  z których do ugody doszło aż w 17016.
13 Council  of  Europe  Committee  of  Ministers:  Recommendation Rec2001(9) of the 
Committee of Ministers to member states on alternatives to litigation between administrative 
authorities and private parties,  5.09.2001  r.,  w:  https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=Rec 
(2001)9&Language=lanEnglish&Site=COE&BackColorInternet+DBDCF2&BackColorIn 
tranet=FDC864&BackColorLogged=FDC864  [Data  dostępu:  25.01.2017  r.],  tekst  polski: 
Komitet Ministrów Rady Europy: Zalecenie rozstrzygania sporów między władzami admini‑
stracyjnymi i innymi stronami. W: Mediacja w sprawach administracyjnych. Red. H. Machiń‑
ska. Warszawa 2007,  s.  109–113.
14 M. Tabernacka: Uwarunkowania prowadzenia mediacji z udziałem jednostek samorządu 
terytorialnego. W: Mediacje w prawie. Red. J. Czapska, M. Szeląg Dylewski. Kraków 2014, 
s. 237, cyt. za: A. Romanko: Mediacja w sprawach administracyjnych w prawie kanonicznym 




16 Biuro Orzecznictwa Naczelnego Sądu Administracyjnego: Informacja o działalności 
sądów administracyjnych w 2015 roku. Warszawa 2015, http://www.nsa.gov.pl/sprawozdania ‑ 
roczne.php  [Data dostępu:  25.01.2017  r.],  s.  18–19.
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Rok 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Postępowania wszczęte 
w sprawach
679 204 172 87 36 21 11 23 25 8 10 8





okres  rozpoznania  większości  spraw  sprawia,  że  prowadzenie  ewentual‑
nego  postępowania mediacyjnego  nie  przyczyniłoby  się  do  przyspieszenia 
postępowania”17.  Dla  porównania  w  tych  samych  latach,  według  danych 
Ministerstwa Sprawiedliwości,  liczba postępowań zakończonych w wyniku 




2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Sprawy cywilne – – 1488 1399 1455 1842 2196 2514 2844 3251 3272 4123
Sprawy gospodarcze – –  256  258  210  540  848 1429 2354 2812 3096 5744
Sprawy  rodzinne – –  210  326  427  716 1092 1149 2283 1283 1335 1932
Sprawy karne 3569 4440 5052 4178 3891 3714 2541 3251 3252 3694 3770 4046
Sprawy nieletnich  254  343  366  325  261  293  348  312  322  278  198  212
Sprawy  z  zakresu 
prawa pracy






ralna  ocena  tej  instytucji  jest  trudna,  gdyż w  doktrynie  podaje  się w wąt‑
pliwość,  czy  realnie  mamy  do  czynienia  z  instytucją  mediacji,  czy  może 
jest to quasi ‑mediacja  (tzn.  instytucja podobna do postępowania pojednaw‑
17 Ibidem.
18 Zob.  np.  T. Woś: Postępowanie mediacyjne w ustawie – Prawo o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi.  W:  Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich działa‑
nia – studia i materiały z konferencji jubileuszowej Profesora E. Ochendowskiego. Toruń 2005, 
s.  445–468.
168 Nowe instytucje procesowe w Kodeksie postępowania administracyjnego
czego)19.  Ponadto  w  literaturze  odnoszącej  się  między  innymi  do  instytu‑
cji  mediacji  podnosi  się,  że  ta  w  kształcie  nadanym  jej  przepisami  prawa 
p.p.s.a.  pozostaje  w  sprzeczności  z  istotą  sądownictwa  administracyjnego, 
które  wyklucza  możliwość  mediacji  w  kwestii  zgodności  z  prawem  (i  to 
z  normami  bezwzględnie  obowiązującymi,  jakimi  bezsprzecznie  są  normy 
prawa  administracyjnego)  aktu  stosowania  tego  prawa  przez  organ  admi‑
nistracji  publicznej,  a  ponadto  określoną  w  art.  184  Konstytucji  RP  oraz 
w art. 1 p.u.s.a.  i art. 1  i 3 p.p.s.a.  rolą,  jaką odgrywają sądy administracyj‑
ne  i  postępowanie  sądowoadministracyjne,  oraz  z  zasadą  praworządności 
(art. 2 Konstytucji RP), która obowiązuje również sądy administracyjne. Za‑
tem  sąd  administracyjny  nie  powinien  uczestniczyć,  „mediować”,  między 
skarżącym a organem administracji publicznej w sporze, którego istotą  jest 
zarzut  niezgodności  z  prawem  aktu  lub  czynności  tego  organu,  który  to 
spór  sąd  ten powinien autorytatywnie  rozstrzygać20.
Należy podkreślić, że do dnia 1 czerwca 2017 r. postępowanie mediacyj‑




natywnych metod rozstrzygania sporów (ang. Alternative Dispute Resolution 
–  ADR).  Już  sama  osoba  sędziego  czy  referendarza  sądowego  powoduje 
pewnego  rodzaju  zniekształcenie  istoty  mediacji  jako  procesu  z  udziałem 
niezależnego  podmiotu  „zewnętrznego”  wobec  postępowania21.  W  stanie 





żym  stopniu  od  tego,  czy  do  jej  podjęcia  dochodzi  na  odpowiednim  eta‑
pie  sporu,  tzn.  wtedy,  gdy  strony wyrażają  jeszcze  gotowość  do  szukania  
porozumienia.  W  literaturze  wskazuje  się,  że  jedną  ze  słabości  mediacji 
w  postępowaniu  przed  sądem  administracyjnym  jest  to,  że  przeprowadza 
się  ją  zazwyczaj  po  wyczerpaniu  określonej  procedury  przedsądowej  (ad‑
19 Zob.  np. A. Kalisz: Quasi ‑mediacyjność postępowania mediacyjnego przed sądami ad‑
ministracyjnymi W: Arbitraż i mediacja. Praktyczne aspekty stosowania przepisów. Red. J. Ol‑
szewski. Rzeszów 2007,  s.  157  i nast.
20 Zob.  szerzej: T. Woś: Komentarz do art. 115 p.p.s.a., Lex Polonica Maxima,  cyt.  za: 
A. Kalisz, A. Zienkiewicz: Mediacja sądowa…, s.  106.
21 Zob.  A.  Mudrecki:  Postępowanie mediacyjne przed sądami administracyjnymi. Czy 
wykorzystana szansa?  W:  Prawno ‑psychologiczne uwarunkowania mediacji i negocjacji. Red. 
S.L.  Stadniczeńko. Opole 2006,  s.  199.
22 Zob. A. Kalisz: Quasi ‑mediacyjność…, s.  161–162.
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ministracyjnej),  co powoduje  trudności w dojściu do porozumienia,  ponie‑
waż strony zdążyły już wyłożyć swoje racje, przedstawić argumenty na ich 
poparcie  i uruchomić  tryb kontrolny zapadłego  rozstrzygnięcia23. Zdaniem 
Z.  Janowicza,  włączenie  do  p.p.s.a.  unormowania  dotyczącego  mediacji 
„oddaliło  drogę  sądową”,  ten  bowiem,  kto  stracił  zaufanie  do władzy  pu‑




instytucji w  ramach postępowania  administracyjnego,  tj. mediacji. Dotych‑
czas mediacja kojarzyła się głównie z postępowaniem cywilnym, gdyż właś‑ 
nie  w  ramach  regulacji  prawa  cywilnego  jest  ona  przedmiotem  odrębnej 
regulacji.  Choć  aktualnie,  zgodnie  z  przepisami  rozdziału  8  p.p.s.a.,  po‑
stępowanie  mediacyjne  może  być  przeprowadzane  przed  sądami  admini‑
stracyjnymi,  autorzy  nowelizacji  twierdzą,  że  „przepisy  powinny  stwarzać 
możliwość  i  prawną  podstawę  skorzystania  z  tej  instytucji  wcześniej,  na 
etapie  postępowania  administracyjnego,  m.in.  właśnie  po  to,  aby  różnicę 
zapatrywań na sposób rozstrzygnięcia sprawy między stroną postępowania 
oraz  organem  administracji  wyjaśnić  w  sposób  polubowny  już  na  etapie 
postępowania  administracyjnego,  a w konsekwencji  zapobiec wszczynaniu 
postępowań  sądowoadministracyjnych”. Z  tego  też względu w nowelizacji 
k.p.a. wprowadzono nowy rozdział – rozdział 5a zatytułowany Mediacja. Co 
więcej, w ocenie autorów, mediacja ma upowszechnić „partnerskie podejście 
do  administracji”.  Chodzi  tu  o  partycypację  społeczeństwa  we  władztwie 
administracyjnym.  Podkreśla  się  potrzebę  zapewnienia  kształtowania  sto‑
sunków  administracyjnoprawnych  w  sposób  „zwiększający  wpływ  stron 
postępowania na swoje sprawy, a także sprawy istotne dla społeczeństwa”. 
Nowy  rozdział  obejmuje  art.  93a–93n  k.p.a.  Dyspozycja  art.  96  § 1  k.p.a. 
stanowi,  że mediacja może być przeprowadzona,  jeżeli pozwala na  to  cha‑
rakter  sprawy. Może mieć  ona  swoje  zastosowanie  w  konfliktach  różnego 
rodzaju,  a  w  nowelizacji  wskazuje  się,  że  jest  ona  dopuszczalna  zarów‑
no  w  układzie  horyzontalnym,  tzn.  między  stronami  postępowania,  jak 
i w układzie wertykalnym, czyli między stronami postępowania a organem 
23 Z. Kmieciak: Mediacja…, s.  41–42.
24 Zob. Z. Janowicz: Głos w dyskusji o reformie sądownictwa administracyjnego. W: Pol‑
ski model sądownictwa administracyjnego. Red.  S.  Fundowicz,  J. Niczyporuk,  J.  Stelmasik. 
Warszawa 2005,  s.  173–180,  cyt.  za: Z. Kmieciak: Mediacja…, s.  42.
170 Nowe instytucje procesowe w Kodeksie postępowania administracyjnego
administracji publicznej, przed którym toczy się postępowanie. Z uwagi na 
fakt,  że  w  układzie  horyzontalnym  organ  administracji  jest  także  uczest‑
nikiem  mediacji,  autorzy  uzasadnienia  do  nowelizacji  wskazują,  że  nowa 
regulacja  posługuje  się  pojęciem  „uczestnik mediacji”25,  w  odróżnieniu  od 
pojęcia „strona” w rozumieniu art.  28 k.p.a. Oczywiście, wprowadzona  re‑
gulacja  respektuje  wszystkie  pryncypialne  zasady  mediacji.  Zatem  jej  cel, 
który  został  zamieszczony w art.  96a  § 3 k.p.a.26,  jest w  istocie  analogiczny 
do  regulacji  aktualnie  zawartej  w  art.  115  § 1  p.p.s.a.  W  uzasadnieniu  do 
nowelizacji autorzy stwierdzają, że mediacja może stanowić istotny element 
postępowania wyjaśniającego  (np. ustalenie dopuszczalnego sposobu użyt‑
kowania  obiektu  budowlanego)  czy  też  mieć  charakter  prewencyjny  (np. 
uniknięcie  skierowania  sprawy do  sądu administracyjnego).
Jak  wcześniej  wspomniano,  zachowane  pozostają  nierozerwalne  cechy 
mediacji,  zatem  jest ona, zgodnie z art.  96a § 2 k.p.a., dobrowolna –  strony 
będą miały  prawo  podjąć  decyzję  co  do  przeprowadzenia mediacji.  Nato‑
miast sama inicjatywa przeprowadzenia mediacji może nastąpić na wniosek 
strony  lub  z  urzędu  (art.  96b  k.p.a);  dodatkowy  obowiązek w  tym  zakre‑
sie  zawiera  także  art.  13  k.p.a.  Nowelizacja  zakłada,  że  przed  wydaniem 
postanowienia  o  skierowaniu  do  mediacji  organ  administracji  publicznej 
zawiadomi  organ,  o  którym mowa w  art.  106  § 1  k.p.a.,  jeżeli  nie  zajął  on 
stanowiska w sprawie, o możliwości przeprowadzenia mediacji. Natomiast 
w  zawiadomieniu do  stron,  zgodnie  z  art.  96b  § 3  k.p.a.,  organ  ten  zwróci 
się  również do nich o wyrażenie zgody na przeprowadzenie mediacji oraz 
wybranie  mediatora  (w  terminie  czternastu  dni).  Ponadto  zawiadomienie 
będzie  zawierało  także  pouczenie  o  zasadach  prowadzenia  mediacji  (jak 
jej dobrowolność, możliwość zerwania na każdym jej etapie) oraz ponosze‑
nia  jej  kosztów. W braku zgody którejkolwiek ze  stron,  lub gdy  strona nie 
wypowie  się  w  ogóle  co  do mediacji  w wyznaczonym  terminie,  mediacja 
nie zostanie przeprowadzona – zatem wyklucza się domniemaną zgodę na 
mediację. Autorzy  zmian  twierdzą,  że  skoro  strona  podejmuje  zasadnicze 
ustalenia  co  do mediacji  (między  innymi wyrażenie  zgody  na  jej  przepro‑
wadzenie  czy  ustalenie mediatora),  nie  będzie  jej  przysługiwał  środek  za‑
skarżenia postanowienia o  skierowaniu  sprawy do mediacji.
Choć  w  trakcie  prac  nad  nową  regulacją  pojawił  się  pomysł,  aby  to 
organ  administracji  publicznej  (w  osobie  jego  pracownika)  odgrywał  rolę 
mediatora,  finalnie  zrezygnowano  z  tego  rozwiązania  z  uwagi  na  zagro‑
żenie  naruszenia  zasady  bezstronności.  Należy  podkreślić,  że  pojęcie  bez‑
25 Artykuł  96a  § 4  k.p.a.:  „Uczestnikami mediacji  mogą  być:  1)  organ  prowadzący 
postępowanie oraz  strona  lub  strony  tego postępowania albo 2)  strony postępowania”.
26 Artykuł 96a § 3 k.p.a.: „Celem mediacji  jest wyjaśnienie  i  rozważenie okolicznoś‑ 
ci  faktycznych  i  prawnych  sprawy  oraz  dokonanie  ustaleń  dotyczących  jej  załatwienia 
w granicach obowiązującego prawa, w  tym przez wydanie decyzji  lub zawarcie ugody”.
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stronności  należy  rozumieć  jako  „brak  zaangażowania  po  jednej  ze  stron 
prowadzonej mediacji  (w szczególności brak  faworyzowania)”27. Zatem tak 
jak w przypadku mediacji w  sprawach  cywilnych, nie przewiduje  się obo‑
wiązku  wykazania  się  przez  mediatora  spełnieniem  przewidzianych  pra‑
wem kwalifikacji,  szczegółowe wymogi dotyczące osoby mediatora zostały 
zaś  sformułowane  w  art.  96f  oraz  96g  k.p.a.28  Warto  nadmienić,  że  przed 
uchwaleniem k.p.a. w obecnym kształcie w doktrynie prezentowano pogląd, 
zgodnie z którym w sposób wątpliwy postrzegano potencjalne dopuszcze‑
nie  do  postępowania  administracyjnego mediatora  rozumianego  jako  oso‑
ba niezależna  i  zewnętrzna. Takie  stanowisko wyraził W. Federczyk, który 
możliwość  tę  traktował wręcz  jako determinującą zmianę w modelu postę‑
powania29. Autorzy  zmian w uzasadnieniu  podkreślają,  że mediator,  „jako 
swoistego  rodzaju  »mąż  zaufania«,  mógłby  wesprzeć  proces  budowania 
dobrej  relacji  między  stroną  a  organem”,  a  jego  rolę  określają  jako  „uła‑
twienie komunikacji między stronami postępowania administracyjnego albo 
między stronami a organem, […] co może wpłynąć na zwiększenie stopnia 
zaufania  stron  do  organu  administracji  publicznej,  na  który  niekorzystny 
wpływ  może  mieć  nierównoprawność  stron  wpisana  w  istotę  stosunku 
administracyjnoprawnego”. Artykuł 96j k.p.a. wprowadza zasadę poufnoś‑ 
ci,  do  której  zobowiązani mają  być wszyscy  uczestnicy mediacji  oraz  inne 





27 Zob.  K. Antolak ‑Szymanski,  w:  Red.  K. Antolak ‑Szymanski,  O.M.  Piaskowska. 
Mediacja w postępowaniu cywilnym. Komentarz.  Warszawa  2017,  s.  121  oraz  M.  Aroso  
de Alameida: Mediacja w prawie administracyjnym – podejście porównawcze. Warszawa 2007, 
s. 20, cyt. za: K. Celińska ‑Grzegorczyk: Mediacja. W: Kodeks postępowania administracyjne‑









do  jego bezstronności, w  tym odpowiednio okoliczności,  o których mowa w art.  24  § 1 
i  2.  § 2. Mediator odmawia przeprowadzenia mediacji w przypadku wątpliwości  co do 
jego  bezstronności  i  niezwłocznie  zawiadamia  o  tym  uczestników mediacji  oraz  organ 
administracji publicznej,  jeżeli nie  jest on uczestnikiem mediacji”.
29 W.  Federczyk: Mediacja w postępowaniu administracyjnym. Warszawa  2013,  s.  226–





uczestnikom w  osiągnięciu  konsensusu,  a  nie  merytorycznie  rozstrzygnąć 
sprawę  (nie udziela on  także uczestnikom porad prawnych).  Spośród wie‑
lu przymiotów mediatora można wymienić między  innymi utrzymywanie 
pozytywnego  nastawienia  stron  w  kierunku  poszukiwania  rozwiązań  czy 
dbałość o takie zorganizowanie mediacji, by strony same podjęły świadomą 
decyzję, podpartą dogłębną analizą ich potrzeb. Rzecz jasna, mediator,  jako 
osoba  bezstronna  i  neutralna,  nie  powinien  zajmować  stanowiska  co  do 
potencjalnego rozstrzygnięcia sprawy czy też namawiać strony do przyjęcia 






danie  postanowienia  o  skierowaniu  do  mediacji  będzie  skutkowało  odro‑
czeniem przez organ wydania decyzji administracyjnej w sprawie na okres 
dwóch miesięcy. W uzasadnieniu  do  nowelizacji  autorzy wskazują,  że  jest 
to  termin „wystarczający”, aby sprawnie przeprowadzić postępowanie me‑
diacyjne.  Jednak wprowadza się  również  regulację,  zgodnie z którą  termin 








to,  że ugoda  zawarta przed mediatorem nie  jest  tożsama z ugodą  zawartą 
przed organem administracji  publicznej  i  z  jego udziałem. Z uwagi na  ten 
fakt,  nowelizacja  reguluje  jej  status  prawny,  nakazując  stosowanie  do  niej 
przepisów  dotyczących  ugody  zawartej  przed  organem  (art.  121a  k.p.a.). 
Głównym celem takiego rozwiązania jest zapewnienie zgodności z prawem 
ugody zawartej przed mediatorem, a służyć temu ma obowiązek dokonania 







mediacji  sporządza  się  protokół,  którego  elementy  określa  art.  96m  k.p.a. 
Jeśli  w  wyniku  postępowania  mediacyjnego  w  protokole  zostaną  zawarte 
ustalenia dotyczące załatwienia sprawy, to powinna zostać ona zakończona 
zgodnie z tymi ustaleniami. W uzasadnieniu noweli wskazano, że związanie 
organu  ustaleniami  protokołu  następuje  jedynie  w  granicach  obowiązują‑
cego  prawa,  co  oznacza,  że  dla  organu  wiążące  będą  tylko  te  ustalenia, 
które nie naruszają żadnych obowiązujących przepisów prawa. Jeśli chodzi 
o koszty postępowania mediacyjnego,  to będą one ponoszone przez:
1)  organ  administracji  publicznej  w  sprawach,  w  których  organ  będzie 
uczestnikiem mediacji;
2)  strony  postępowania  administracyjnego  w  sprawach,  w  których  może 
być  zawarta  ugoda  –  koszty  te  będą  obciążały  strony w  równych  częś‑ 
ciach,  chyba że postanowią one  inaczej. 
W  uzasadnieniu  nowelizacji wskazuje  się  na  pozytywny wpływ  takie‑
go  uregulowania  ze względu  na  zapewnienie  powszechnej  dostępności  tej 




Projekt  ustawy  o  zmianie  ustawy  –  Kodeks  postępowania  administra‑
cyjnego oraz niektórych innych ustaw był opiniowany przez wiele podmio‑
tów.  Jednym  z  nich  było  Samorządowe Kolegium Odwoławcze w  Łodzi31, 
które wskazało,  że  zdaniem  doktryny,  sama  idea wprowadzenia mediacji, 
która ma na  celu przyspieszenie postępowania,  jest  trafna,  jednak w prak‑
tyce prawdopodobnie nie znajdzie zastosowania. Świadczą o tym statystyki, 




Radców Prawnych32,  która w  swojej  opinii  podkreśla,  że  jeśli mediacja  bę‑
31 Zob.  Uwagi do projektu ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania admini‑ 
stracyjnego oraz niektórych innych ustaw.  Druk  nr  1183,  http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka. 
nsf/0/1741C8002AE310EBC12580BB0046B77A/%24File/1183 ‑001.pdf  [Data  dostępu:  3.04. 
2017  r.].
32 Zob.  Opinia Ośrodka Badań, Studiów i Legislacji Krajowej Rady Radców Prawnych 
z dnia 29 lipca 2016 r. o projekcie nowelizacji ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego oraz 
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dzie dopuszczalna w  sprawach  innych niż  kończące  się  zawarciem ugody, 
to  istnieje prawdopodobieństwo wykorzystywania  jej  do przewlekania po‑





niowej  w  tej  sprawie.  Zatem  Rada wskazuje  na  potrzebę  doprecyzowania 
przesłanek warunkujących możliwość skierowania sprawy do mediacji,  tak 
aby  przepisy  były  jasne  i  jednoznaczne.  Kolejna  uwaga  dotyczyła  osoby 
mediatora.  Zgodnie  z  art.  96g  k.p.a.,  jeżeli  pojawią  się  wątpliwości  co  do 
bezstronności  mediatora,  to  powinien  on  odmówić  przeprowadzenia  me‑






§ 1  k.p.a. mediacja może  być  przeprowadzana  na  każdym  etapie  załatwia‑
nia  sprawy.  Zespół  opowiedział  się  za  koncepcją,  zgodnie  z  którą  pewne 
reguły  mediacji  powinny  zostać  skonstruowane  tak,  aby  nadawały  się  do 
zastosowania w każdej  fazie postępowania, dlatego też przyjęto odformali‑
zowaną  formułę  tej  instytucji.  Co  istotne, w  Raporcie  podkreślono  bardzo 
ważną  rolę  działań  informacyjnych,  które  przyczynią  się  do  rozpowszech‑
nienia wiedzy  i  popularyzacji mediacji wśród  obywateli.  Zespół  ekspercki 
zwrócił  także  uwagę  na  ekonomiczny  walor  mediacji.  Mianowicie  koszt 
prowadzenia  postępowania  administracyjnego  obciąża  przede  wszystkim 
Skarb  Państwa,  a  wprowadzenie  mediacji  niewątpliwie  stwarza  szansę, 
aby  te  koszty  obniżyć.  W  związku  z  tym  rozwiązanie,  które  planuje  się 
wprowadzić w zakresie kosztów mediacji, nie doprowadzi do zwiększenia 
obciążeń budżetowych. Także pokrywanie przez organ części kosztów me‑
diacji  może  stanowić  motywację  dla  stron  do  korzystania  z  tej  instytucji. 
Warto  nadmienić,  że  pozytywne  znaczenie ma  również  art.  96e  § 3  k.p.a., 
który  „ma  tworzyć  atmosferę wzajemnego  zaufania między  stronami  oraz 
niektórych innych ustaw (projekt z dnia 4 lipca 2016 r.), http://obsil.pl/wp ‑content/uploads/ 
2016/08/Opinia ‑OBSiL ‑KRRP ‑z ‑dnia ‑29 ‑lipca ‑2016 ‑r. ‑o ‑projekcie ‑nowelizacji ‑ustawy ‑ 
Kodeks ‑post%C4%99powania ‑administracyjnego ‑oraz ‑niekt%C3%B3rych ‑innych ‑ 
ustaw.pdf  [Data dostępu:  3.04.2017  r.].
33 Zob.  Opinia z dnia 16 września 2016 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy 
– Kodeks postępowania administracyjnego oraz niektórych innych ustaw,  http://radalegislacyj 
na.gov.pl/dokumenty/opinia ‑z ‑16 ‑wrzesnia ‑2016 ‑r ‑o ‑projekcie ‑ustawy ‑o ‑zmianie ‑ustawy ‑ 
kodeks ‑postepowania  [Data dostępu:  3.04.2017  r.].
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pomiędzy  nimi  a  organem”.  W  Raporcie  wskazano  też,  że  proponowana 
konstrukcja  mediacji  nie  zakłada  wyłączenia  sądowej  kontroli  w  sprawie, 
w  której  zawarto  ugodę,  co  jest  rozwiązaniem właściwym  z  uwagi  na  kil‑
ka  aspektów.  Po  pierwsze,  trudnym  zadaniem  byłoby  tłumaczenie  faktu 
ograniczenia  sądowej  kontroli.  Po  drugie,  należy  pamiętać,  że  nie  sposób 
wykluczyć wystąpienia  nieprawidłowości  czy  nadużyć  przy  sporządzaniu 
umowy  lub  ugody  redagowanej  na  podstawie  ustaleń  podjętych  w  toku 




Komitetu  Ministrów  Rady  Europy  z  dnia  5  września  2001  r.  w  sprawie 
alternatyw  wobec  sądowego  rozstrzygania  sporów  wskazana  jest  jako  al‑
ternatywna  forma  rozstrzygania  sporów  między  władzami  administracji 





się  sukcesem,  nie  przyczyni  się  do wzrostu  liczby wszczynanych postępo‑
wań  sądowoadministracyjnych. Należy  również zwrócić uwagę na  fakt,  że 
z  założenia mediacja ma być  stosowana zarówno między  stronami o  spor‑
nych interesach, jak i między organem a stroną. Propozycję tę należy ocenić 
pozytywnie,  jako  umożliwiającą  stronom  szybsze  rozwiązanie  sporu,  choć 
rozwiązanie  to  niesie  z  sobą  pewne  ryzyko. Może  się  bowiem  okazać,  że 
skonfliktowane  strony  będą wykorzystywać mediację  do  przedłużania  po‑
stępowania (a zgodnie z założeniami nowelizacji, czas trwania mediacji nie 
będzie wliczał  się do  terminu  załatwienia  sprawy).  Jednakże można  liczyć 
na to, że koszty związane z mediacją mogą być czynnikiem hamującym. Po‑
nadto, w przypadku skierowania sprawy do mediacji organ, zgodnie z pro‑
jektowanymi  zmianami,  odroczy  rozpatrzenie  sprawy  do  dwóch miesięcy. 
W rezultacie może się okazać, że strony będą wykorzystywać proponowaną 
instytucję  mediacji  jedynie  do  przedłużana  postępowania,  zamiast  realnie 
dążyć do  jego  szybszego zakończenia.
34 J. Wegner ‑Kowalska: Mediacja. W: Raport zespołu eksperckiego z prac w latach 2012–
2016. Reforma prawa o postępowaniu administracyjnym. Red. Z. Kmieciak. Warszawa 2017, 
s.  73–82.
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Podsumowując,  jak  trafnie  wskazuje  Z.  Kmieciak,  „upowszechnienie 
idei  mediacji  zdaje  się  problemem  tyleż  prawnym,  co  kulturowym,  a  na‑
wet  obyczajowym”.  Wciąż  trudno  jest  przełamać  kształtowany  przez  lata 
schemat  czy  też  stereotyp,  polegający  na  tym,  że  jednostronne  orzeczenie 
sądu jest jedynym środkiem rozwiązania sporów jednostki z administracją35. 
Niewątpliwie,  zgodnie  z  opinią  J.  Wegner ‑Kowalskiej,  ta  nowa  instytucja 




body osobom biorącym w niej udział  (między  innymi  co do kształtowania 
jej zasad czy sposobu procedowania oraz ponoszenia kosztów pracy media‑
tora).  Szereg  przygotowanych  przepisów  ma  charakter  semiimperatywny, 
co  stwarza  warunki  do  elastycznego  funkcjonowania  tej  instytucji.  Zatem 
wiele będzie zależało od praktyki, która będzie się kształtowała na tle nowej 
regulacji  oraz  umiejętności  i  profesjonalizmu  w  prowadzeniu  mediacji  po 
stronie osób, którym się  ją powierzy.  Jak wcześniej podkreślono, kryterium 
umożliwiającym skorzystanie w postępowaniu administracyjnym z instytu‑
cji mediacji ma  być  charakter  sprawy.  Jeśli  natomiast  chodzi  o    przykłady 
takich  sytuacji,  określanych  jako  konfliktowe,  to  K.  Celińska ‑Grzegorczyk 




postępowania  administracyjnego, wymagać  będzie  zapewne  również dzia‑
łań  informacyjnych, propagujących walory  tej  instytucji37.
35 Z. Kmieciak: Mediacja…,  s.  46.
36 K. Celińska ‑Grzegorczyk: Mediacja…, s.  663.
37 Raport: mediacja w kpa – na każdym etapie, http://www.mediacje.lex.pl/czytaj/ ‑/artykul/ 
raport ‑mediacja ‑w ‑kpa ‑na ‑kazdym ‑etapie  [Data dostępu:  14.03.2017  r.].
Katarzyna Surmiak
Mediation as a new  institution  in  the administrative procedure
Summary
The amendment of the Code of Administrative Procedure, which entered into force 
on  1  June  2017,  is  currently  being  discussed  by  many  entities  not  only  directly  con‑
nected with the administration, such as public administration bodies or the departments 
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of  law  and  administration  of  Polish  universities,  but  also  entrepreneurs  or  „ordinary” 
citizens.  Public  debate  is  about  the  revolutionary  changes  that  this  regulation  is  about. 
This  article  discusses  the  subject  of  mediation,  which  introduced  in  chapter  5a  of  the 
amended version. This  is undoubtedly  important  subject,  because until  now mediation 
proceedings  in  the administration were only  in court ‑administrative proceedings, while 
the draft amendment of  the Supreme Administrative Court.  It envisages that mediation 
proceedings may  take place already at  the  stage of  administrative proceedings.
